GUNNAR FOLKE SCHUPPERT

Gemeinwohldefinition im kooperativen Staat’

A. Zur Malistiblichkeit des Gemeinwohls in einer
sich verandernden Welt

Daf der Staat und seine Verwaltung dem Gemeinwohl verpflichtet sind, gehért fiir uns
auch und gerade angesichts allgegenwirtiger Wandlungsprozesse moderner Staatlich-
keit zu den tradierten und Orientierung vermittelnden Gewilheiten. Von der Gemein-
wohlverpflichtung staatlichen Handelns héren wir nicht nur den amtierenden Bundes-
kanzler fast tidglich sprechen, wir kénnen sie auch — falls man verfassungstextliche
Quellen bevorzugt' — in der Verfassung des Landes Rheinland-Pfalz von 1947 nachle-
sen, in deren Artikel 1 es auszugsweise wie folgt heif3t:

»Der Staat hat die Aufgabe, die personliche Freiheit und Selbstindigkeit des Men-
schen zu schiitzen sowie das Wohlergehen des einzelnen [...] durch die Verwirklichung
des Gemeinwohls zu fordern. [...] Die Rechte und Pflichten der &ffentlichen Gewalt
werden durch die naturrechtlich bestimmten Erfordernisse des Gemeinwohls begriindet
und begrenzt.”

Das Gemeinwohl fungiert also — so kénnen wir festhalten — als Grund und Grenze
staatlichen Handelns.

So verlockend es nun wiire, uns in dieser Maf3stabsgewif3heit gemiitlich einzurichten
und von dort dem Wandel von Staatlichkeit gelassen zuzusehen, so unausweichlich ist
auf der anderen Seite die Frage, ob und wie sich der Gemeinwohlmafistab selbst mégli-
cherweise dndert, wenn die wichtigsten Adressaten des Gemeinwohlauftrages — der
Staat und seine Verwaltung — sich ihrerseits dndern und wir es mit einem sich zuneh-
mend verandernden Verstindnis des Staates und seiner Aufgaben zu tun haben.’

.

Uberarbeitete und aktualisierte Fassung eines am 13. Juni 1999 in der Berlin-Brandenburgischen
Akademie der Wissenschaften (Arbeitsgruppe Gemeinwohl und Gemeinsinn) gehaltenen Vortra-
ges; die Vortragsform wurde beibehalten.

Vgl. fiir die Bezugnahme auf das Gemeinwohl in Rechtstexten und Gerichtsentscheidungen Haber-
le 1970.

Vgl. Schuppert 1998c.
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Dementsprechend spricht die Weltbank — ein im ubiquitdren Urbanisierungsprozef3
von Staat und Gesellschaft sicherlich zentraler Akteur — in ihrem Jahresbericht 1997
von der Rolle des Staates in einer sich indernden Welt. Daran ankntipfend sollen sich
unsere Uberlegungen beschiftigen mit der Rolle des Gemeinwohls in einer sich verin-
dernden Welt, mit der Rolle des Gemeinwohls angesichts eines sich wandelnden Staats-
und Verwaltungsverstiandnisses. Es spricht viel dafiir, da die Rolle des Gemeinwohls
im absolutistischen Wohlfahrtsstaat und seiner Policeywissenschaft anders zu bestim-
men ist als im — wie er immer hiufiger genannt wird* — modernen Gewdhrleistungs-
staat: die Rolle der staatlichen Bewirkung des Gemeinwohls wandelt sich, — das kénnen
wir hier als These formulieren und wire an anderer Stelle niher zu begriinden® — zur
Rolle der staatlichen Gemeinwohlsicherung, also der Aufgabe, eine sich im Binnenbe-
reich pluralisierende und im AuBenbereich entgrenzende offentliche Verwaltung auf
Gemeinwohlkurs zu halten. Was in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit riicken muf,
ist die zunehmende Notwendigkeit institutioneller Sicherungen des Gemeinwohls und
die Entwicklung von Bausteinen der Gemeinwohisicherung®: Sicherung der Gemein-
wohlorientierung einer sich verdndernden Staatlichkeit also als Zukunftsaufgabe von
Staats- und Verwaltungswissenschaft. Angesichts der immer briichiger werdenden
Gleichung ,Offentliche Aufgaben — Aufgabenwahrnehmung durch die 6ffentliche Ver-
waltung — Verwirklichung des Gemeinwohls™ und des damit einhergehenden ,,Ver-
schwinden[s] der Gewifheit, daf} staatliche Ausfiihrung eines Parlamentsgesetzes Ge-
meinwohlfihigkeit* garantiert,” stellt sich immer dringlicher die Frage, ,,welche Formen
etwa von Verwaltungspluralisierung oder Verfahrensgestaltung Gemeinwohimaf@stiben
noch geniigen und welche nicht*?

Heute konnen wir nur einen kleinen Ausschnitt aus dem Generalthema der Maf3stdb-~
lichkeit des Gemeinwohls in einer sich verindernden Welt behandeln, namlich die Rol-
le des Gemeinwohls im kooperativen Staat, in einer Welt also, in der der Staat Gemein-
wohlbeitrige nicht-staatlicher Akteure induziert, sie in sein Verwaltungshandeln
integriert, an sie ankniipft oder sie gar mit rechtlicher Bindungswirkung ausstattet. Da-~
mit sind wir — in dieser Schnelligkeit ungewollt — bei der erst spiter zu vertiefenden
Einsicht, daB3 wir es offenbar mit einer Mehrzahl von Gemeinwohlakteuren zu tun ha-
ben, ein Befund, der uns dazu animiert, aus akteursspezifischer Perspektive einen Blick
auf drei Gemeinwohlszenarien zu werfen.

Vgl. Internationale Bank fiir Wiederaufbau/Weltbank, Weltentwicklungsbericht 1997.

Vegl. stellvertretend Hoffmann-Riem 1999.

Maoglicherweise in einer das vom Verfasser am Wissenschaftszentrum Berlin (WZB) durchgefiihrte
Forschungsprojekt ,,Gemeinwohl und Institutionenbildung™ abschlieBenden Publikation.
Weiterfithrend zum Stichwort ,,Gemeinwohlsicherung® Trute 1996a sowie Trute 1999a, S. 13 ff.

7 Mbllers 1999, S. 201.

* Ebd.
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B. Gemeinwohlszenarien

I. Das etatistische Szenario: Der Staat und seine Biirokratie als alleiniger
Interpret und Verwirklicher des Gemeinwohls

Als Szenarienmaler dient uns insoweit der Potsdamer Politik- und Verwaltungswissen-
schaftler Werner Jann, der vorschlégt, die folgenden vier normativen Bilder der 6ffent-

lichen Verwaltung typologisch zu unterscheiden:’

Autonome Hierarchische Kooperative Responsive
Verwaltung Verwaltung Verwaltung Verwaltung
Rolle Verwirklichung des Verwirklichung demokra- Konstrukteur und Moderator | Befriedigung der Wiin-
offentlicher Gemeinwohls tisch festgesetzter politisch kompl Verhand- sche von Klienten und
Organisationen Priferenzen lungssysteme Kunden
Staat Souveriner, Demokratischer Pluralistischer/ Partizipativer, funktiona-
autonomer Obrig- Verfassungsstaat korporatistischer ler Staat?
keitsstaat Verhandlungsstaat
Normative Gemeinwohl Demokratie Problemldsung Dienstleistung
Pramisse (moralische und pro- (Reprisentat. (Konsens, KompromiB, (Biirgernihe, Effizienz,
fessionelle Werte, Ethik, | Minderheitenschutz, Legali- Interessenberiicksichtigung) Effektivitiit, Kundenori-
Wissenschaft, Technolo- tét und entierung
gie, Expertise) Legitimitit)
Organisations- A Biirokratie Biirokratie als verliBliche Biirokratie als Ver- Biirokratie im Wettbe-
prinzip (Schutz der Biirokratie Maschine handlungspartner werb
vor der Umwelt; Politi- (hisearchischie Steusrung) (administrative In-
ker, Parteien, Verbiinde teressenvermittlung,
und Biirger als Bedro- horizontale Verflechtung)
hung des Gemeinwohls)
Vorrangige Untertanen Wiihler Mitglieder von Organisatio- Kunden, Konsumenten,
Rolle nen Klienten, Ko-
der Biirger Produzenten
Politikformu- Neutrale Biirokratie Wahlen, Parlament Politik-Netzwerke Biirgerbeteiligung
lierung Experten Kabinett, Parteien Advocacy Coalitions Partizipation
Professionen Pluralismus Korporatismus
Politikdurch- Neutrale Biirokratie Neutrale Biirokratie Politische Biirokraten Professionelle Verwal-
fiihrung Experten Experten tung,
Professionen Professionen Biirger als Ko-
Produzenten

Jann 1998, S. 261.
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Was das uns in diesem Zusammenhang besonders interessierende Modell der von
Jann sogenannten ,,autonomen Verwaltung™ angeht, so beschreibt er die der Verwaltung
in diesem Modell zukommende Funktion wie folgt:

»Die Funktion 6ffentlicher Organisationen besteht in diesem Idealtypus darin, das
Gemeinwohl zu verwirklichen; eine institutionelle Trennung zwischen Politik und Ver-
waltung gibt es dabei nicht und sie ist auch nicht notwendig. Dies ist die Verwaltung
des nach innen wie auflen souverinen, traditionellen Obrigkeitsstaates.

Normative Grundlage ist das a priori vorhandene Gemeinwohl, das ,nur® erkannt
und umgesetzt werden mufl. Darin besteht die eigentliche Aufgabe des Staates, und nur
er ist dazu in der Lage. Der Staat wiederum besteht aus seinen loyalen Beamten. Zentra-
les Merkmal dieses Beamtenkdorpers sind gemeinsame moralische, ethische und profes-
sionelle Werte, die nicht nur durch eine spezifische Sozialisation vermittelt werden
konnen, sondern z. B. auch durch Wissenschaft und Technolo%ie. Organisationsprinzip
der dffentlichen Verwaltung ist die autonome Biirokratie [...].'

Man wird einwenden wollen und diirfen, dal iiber dieses Modell die Zeitldufe hin-
weggegangen sind — so spannt etwa Renate Mayntz in ihrem Beitrag iiber ,,Interessen-
verbinde und Gemeinwohl“'' den Bogen von der Vorstellung des 19. Jahrhunderts, es
sei die Pflicht des Staates, das Gemeinwohl zu bestimmen und zu wahren, bis zu dem
lakonischen Befund, daf der Staat in einer enthierarchisierten Gesellschaft das ,,Mono-
pol in der Definition des Gemeinwohls verloren® habe. So steht der Staat — um mit
Helmut Willke zu sprechenI2 — entzaubert vor uns, fragen wir uns erstaunt, wohin die
vorher beim Staat gelegene Definitionsmacht fiir das Gemeinwohl enteilt sein mag und
fiihlen uns erinnert an die Brechtsche Frage: ,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus.
Aber wo geht sie hin?*

II. Das Auslieferungs-Szenario: Preisgabe des Gemeinwohls an die
organisierten Interessen

Hier haben wir es fast mit einem Uberangebot von Szenarienmalern zu tun: Wir konn-
ten mit Fritz W. Scharpfs besorgter Frage nach der ,,Handlungsféhigkeit des Staates am
Ende des 20. Jahrhunderts* beginnen,l3 da der moderne Staat als fragmentierter, polyar-
chischer und vielfach vernetzter Staat in seiner Beschaffenheit an den ,,Staat des hohen
Mittelalters* gemahne; wir kénnten fortsetzen mit der von March und Olsen vorgestell-
ten Staats- und Verwaltungstypologie," in der eines der vier Staatsmodelle, ndamlich der
Corporate Bargaining State dadurch gekennzeichnet ist, daf3 in ihm gewonnene Wahlen
nicht mehr ein umfassendes Mandat zur Gesellschaftsgestaltung vermitteln, sondern
»nur' noch einen — wenn auch besonderen — Platz am Verhandlungstisch. Die staatliche
Biirokratie ist in diesem Modell nicht mehr unparteiliches Instrument, das Rollenver-

" Ebd., S. 262.

" Vgl. Mayntz 1992.

2 vgl. Willke 1983.

3 Scharpf 1992, S. 93.

" vgl. March/Olsen 1989.
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standnis der Offentlichen Bediensteten ist das von Schlichtern, Verhandlungsfiihrern
und Konfliktmittlern.

Unser eigentlicher Szenarienmaler aber soll Dieter Grimm sein, der unlingst auf dem
Bonner Verfassungskongre3 zum 50-jahrigen Bestehen des Grundgesetzes wie auch
schon in seinem Beitrag {iber die Verbdnde den paktierenden Staat als verfassungsge~
fahrdend ausgemacht hat:

Fiir die Verfassung haben die Verdnderungen zwei miteinander verbundene Folgen.
Zum einen gibt es nun Teilhaber an politischen Entscheidungen, die nicht in den Legi~
timations- und Verantwortungszusammenhang einbezogen sind, dem die Verfassung
die staatlichen Entscheidungstriager unterwirft. Weder sind sie aus allgemeinen Wahlen
hervorgegangen oder wenigstens auf solche riickfiihrbar, noch miissen sie sich einem
Wihlerurteil tiber ihre Leistungen stellen oder vor den Kontrollgremien fiir die organi-
sierten Staatsorgane zur Rechenschaft ziehen lassen. Die Verfassung erfalit also ihrem
Anspruch zum Trotz politische Herrschaft nur noch fragmentarisch. Neben den von ihr
eingerichteten und regulierten Organen existieren parakonstitutionelle Entscheidungs-
triger. Zum anderen werden die bestehenden Entscheidungsorgane und -verfahren
wenn schon nicht bedeutungslos, so doch zumindest entwertet. Das gilt insbesondere fiir
das Parlament und die parlamentarische Gesetzgebung, von deren Funktionieren das
System in demokratischer und rechtsstaatlicher Hinsicht abhéngt. Im selben MaB, wie
kooperative Entscheidungsformen vordringen, fillt ihr Entscheidungsbeitrag aus oder
verliert an Gewicht. Ahnliches gilt fiir die Gerichte, die die Einhaltung der Gesetzes-
bindung tiberwachen. Informelle Verstindigungen entziehen sich ihrer Priifung. Die
Verfassung verliert dadurch an rationalisierender Kraft fiir den politischen Prozefl und
nimmt den Charakter einer Teilordnung an, die die Herstellung kollektiv verbindlicher
Entscheidungen nach Kompetenz und Verfahren nicht mehr abschlieend regelt. Die
Verbiande werden auf diese Weise neben weiteren, zum Teil aus derselben Quelle ge-
speistenl 5Erscheinungen zu einem Testfall fiir die Uberlebenskraft des Verfassungs-
staats."

Dieses Auswandern des paktierenden Staates aus dem Steuerungsanspruch des Ver-
Jassungsrechts ist natiirlich um so bedenklicher, je mehr wir — was im demokratischen
Verfassungsstaat ein naheliegender Gedanke ist — dazu neigen, die Verfassung als das
zentrale und verbindliche Gemeinwohldokument anzusehen; in diesem Sinne heif}t es
bei Josef Isensee unter der Uberschrift ,,Das Gemeinwohl als Regelungsthema des Ver-
fassungsgesetzes™ wie folgt:

»Das Verfassungsgesetz hat folglich einen bestimmten, unterscheidbaren Plan von
der richtigen Ordnung des Staates zu geben, das Gemeinwohl also zu konkretisieren.
Das bedeutet nicht, da3 dieses Konzept vollstindig und endgiiltig sein miilte oder auch
nur sein konnte. Die Verfassung kann nur einen Teilentwurf festschreiben, weil sie den
Freiraum der Biirger wahren und den politischen Prozef offenhalten muB. Das Verfas-
sungsgesetz erfiillt die Konkretisierungsaufgabe in dreifacher Hinsicht:

5 Grimm 1995, S. 665.
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1. in der Bestimmung der Gemeinwohlinhalte (Menschenwiirde, soziale Gerechtigkeit),

2. in der Verteilung der Aufgaben zur Gemeinwohlhervorbringung zwischen Staat und
Grundrechtstrigern,

3. in der Regelung der staatlichen Kompetenzen und Verfahren zur Entscheidung der
offenen, konkreten Inhalte des Gemeinwohls.

Die erste Regelungsaufgabe ist fakultativ; hier hilt sich das Grundgesetz denn auch
planmiBig zuriick. Die zweite ist um der individuellen und der gesellschaftlichen Frei-
heit willen unabweislich. Sie wird durch die Gewdhrleistung der Grundrechte, zumal
der Status-negativus-Rechte, erfiillt. Mit der Erflillung der dritten, ebenfalls notwendi-
gen Regelungsaufgabe definiert das Grundgesetz die freiheitliche, parlamentarische,
gewaltenteilige Demokratie und den Foderalismus.“'®

[II. Das Moderationsszenario: der Staat als Gemeinwohlmoderator
und Gemeinwohloptimierer

Als Szenarienmaler kénnen wir hier jemanden aus einer ,,ganz anderen Ecke® bemiihen,
nidmlich aus dem Bereich der Kommunalverwaltung, und zwar den Vorsitzenden der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt), der in einem
Artikel iiber den Wechsel des Leitbildes von der Dienstleistungskommune zur Biirger-
kommune iiber diese biirgerorientierte Gemeinde folgendes ausgefiihrt hat:

,.Die Kommune kann das Gemeinwohl auf ihrem Territorium nicht allein fordern,
weil auch die Wirtschaft, der sog. Dritte Sektor (Vereine, Verbinde, Kirchen) und die
staatlichen Ebenen Land (Polizei, Schulen), Bund und EU zum Gemeinwohl vor Ort
beitragen — und selbstverstandlich auch die Biirgerinnen und Biirger selbst. Diese Sicht
zwingt die Kommune zur Bescheidenheit, weil sie die Optimierung des Gemeinwohls
mit anderen teilen muf3, sie erffnet ihr auch Chancen. Wer sonst als die durch Wahlen
(und zwar auf das Territorium begrenzte Wahlen) legitimierte Kommune kann die Bei-
tréige der verschiedenen Akteure so biindeln, daf$ das Optimum an Gemeinwohl erreicht
wird? Die ihr so gebotene Chance verlangt Denken und Handeln in Netzen, eine Kom-
petenz, die sich Politik und Verwaltung erst erwerben miissen.'

Mit diesem Szenario haben wir den Staat bzw. die 6ffentliche Verwaltung als Ge-
meinwohlmonopolisten lidngst verlassen, haben die Zwischenstufe des korporatistischen
»private government”, also der organisierten Interessen als kondominialen Regierungs-
teilhabern durchschritten'® und finden uns im Ergebnis bei in Netzwerkstrukturen mit-
einander verflochtenen Gemeinwohlakteuren, eine Entwicklung, die von Renate
Mayntz so gezeichnet worden ist:

,,Der Staat hat jedoch das Definitionsmonopol fiir das verloren, was als Gemeinwohl
gilt. Das immer nur in Teilaspekten konkret formulierte Gemeinwohl ist — immer vor-
ldufiges und revidierbares — Ergebnis einer fortdauernden Auseinandersetzung, an der

' Isensee 1988, Rn. 108.
17" Plamper 1998, S. 12.
'8 Vgl. dazu Lehmbruch 1996.
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neben staatlichen Instanzen andere Verbdnde und sonstige nicht-staatliche Akteure,
Sachverstindige in Beirdten und vor allem die durch die Medien reprisentierte Offent-
lichkeit beteiligt sind. Wenigstens in manchen Bereichen erscheinen damit die kontinu-
ierlichen bi- oder trilateralen Beziehungen des Neokorporatismus — wenn es sie denn
vorher tatsidchlich gegeben hat — durch grifiere innerorganisatorische Policy-Netz-
werke abgeldst.“'9

C. Zur Teilbarkeit der Gemeinwohlverantwortung und zur
Pluralitdt der Gemeinwohlakteure

[.  Vom staatlichen Gemeinwohlmonopol zum pluralistischen
und prozessualen Gemeinwohltatbestand

Dal der Staat ,,das Definitionsmonopol fiir das verloren hat, was als Gemeinwohl gilt“
und dal wir es mit einer Vielzahl von Gemeinwohlakteuren zu tun haben, die nicht nur
fiir sich reklamieren, Beitrige zum Gemeinwohl zu leisten, sondern von denen — z. B.
von der Rechtsordnung — solche Beitrdge auch erwartet werden, ist ein inzwischen so
unstreitiger Befund, daB3 es hier geniigen mag, ihn und seine sich andeutenden Konse-
quenzen durch einige wenige Leseftiichte zu illustrieren.

1. Peter Héiberles Wanderungsbefund

Peter Hiberle hat an einer Vielzahl von Beispielen aus der Gesetzgebung nachgezeich-
net, in welchem Umfang nicht-staatliche Akteure in den Proze8 der Bestimmung des-
sen, was als Gemeinwohl gelten soll, einbezogen werden und diesen Vorgang als ein
Vordringen des Gemeinwohls in den Bereich der Gesellschaft bezeichnet:

,Der Staat selbst hatte kein Monopol auf das Gemeinwohl (mehr). Es finden sich
zahlreiche Tatbestidnde, in denen Adressaten von Gemeinwohlaufgaben und —kompe-
tenzen nichtstaatliche Gruppen, Organe oder Gremien sind — insbesondere im 6ffentli-
chen Raum. Das Gemeinwohl ist zwar nicht vom Staat ,abgewandert, wohl aber in an-
dere Bereiche vorgedrungen, die als nichtstaatliche Bereiche traditionellerweise der ,Ge-
sellschaft® und dem Privaten zugerechnet werden. Diese Entwicklung spiegelt sich in der
Gesetzgebung. Sie erkennt damit ein 6ffentliches Interesse in Bereichen an, in denen es
nach bisheriger Auffassung nichts verloren hatte.*’

2. Vom Gemeinwohl a priori zum Gemeinwohl ex processu

Jeder Verlust des Definitionsmonopols fiir das Gemeinwohl hat — welche Instanz auch
immer dieses Monopol fiir sich beanspruchen konnte — bestimmte angebbare Konse-
quenzen: gibt es eine Pluralitit von Gemeinwohlakteuren, so bedarf es eines wie auch
immer gearteten Verfahrens, um die von ihnen eingebrachten, in der Regel durchaus

' Mayntz 1992, S. 32.
2 Hiberle 1970, S. 32 ff.
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unterschiedlichen Gemeinwohlaspekte zu dem zu verdichten, was — um die Mayntzsche
Formel erneut zu verwenden — als Gemeinwohl gelten soll. Dall damit der Verfahrens-
gedanke in den Mittelpunkt der Gemeinwohlproblematik riickt, entspricht inzwischen
allgemeiner Auffassung; als Zeugen dafiir wollen wir Hans-Detlef Horn bemiihen, der
in einem Beitrag mit dem schonen Untertitel ,,Zur Suche nach Organisationsprinzipien
im Kampf ums Gemeinwohl* dazu folgendes ausgefiihrt hat:

»Der Verfassungsstaat (westlicher Pragung) geht weder von einer apriorischen, me-
taphysischen Vorfindlichkeit konkreter Gemeinwohlinhalte aus noch toleriert er den
autokratisch-totalitdren Oktroy definierter Gemeinwohl,wahrheiten‘. Was er vielmehr
akzeptiert, ist die unabweisbare Vorfindlichkeit des gesellschaftlichen Pluralismus, d. h.
die Vielheit und Vielfalt der vorherrschenden individuellen wie gesellschaftlich-
kollektiven Besonderheiten und ihrer unterschiedlichen, aber vom solidarischen Willen
zur Staatlichkeit getragenen Vorstellungen vom ,guten‘ Zustand des Gemeinwesens.
Konsequenz ist die Menschenwiirde und die gleiche Freiheit aller als Gemeinwohlpri-
missen. Die individuellen Impulse nimmt der Verfassungsstaat in seine geschichtliche
Wirklichkeit auf und fiithrt die widerstreitenden Positionen zusammen, soweit die ihm
existentiell aufgegebene politische Einheit dies erfordert. ,Sein* Gemeinwohl ,entsteht*
im (Tréiger-)Pluralismus teils staatlicher, teils individuell-gesellschafilicher Verantwor-
tungsbeitrdge. Damit entzieht sich die Gemeinwohlidee einer statischen Erfassung; in
den Vordergrund riickt der Prozefs der Gemeinwohlwerdung “*'

Regulieren also Kompetenz und Verfahren das Gemeinwohl, so entsteht es — wie
Hiberle es treffend ausgedriickt hat — in processu:

,Die Bestandsaufnahme der mannigfachen Anhérungs- und Mitwirkungsrechte pri-
vater Beteiligter und Interessengruppen, die heute im Rahmen von Verwaltungsverfah-
ren im Zusammenhang mit Tatbestdnden 6ffentlichen Interesses normiert sind, also das
offentliche Interesse ,ex processu‘ entstehen lassen, verlangt eine Uberpriifung der
Funktion von ,Verwaltung® schon an dieser Stelle. Denn in diesen Verfahrensvorschrif-
ten und Kompetenzbestimmungen zugunsten pluralistischer Beirite etc. kommt eine
tiefgreifende Wandlung zum Ausdruck: Das von der Verwaltung zu realisierende of-
fentliche Interesse ist hier nicht mehr selbstverstidndlich vorgegebene GroBe. Es wird
vielmehr mit Hilfe im Verfahren zur Geltung kommender betroffener pluraler und pri-
vater Interessen mitkonstituiert.“**
3. Zur Begriffssprache des Verdnderungsprozesses: pluralistischer

und prozessualer Gemeinwohltatbestand

Will man die zentrale Bedeutung des Verfahrensmoments fiir die Gemeinwohlbestim-
mung auf den Begriff bringen, so kann man mit Peter Haberle von einem pluralistischen
und — spiegelbildlich — von einem prozessualen Gemeinwohltatbestand sprechen. Was
zunichst den pluralistischen Gemeinwohltatbestand angeht, so spiegelt er die dem plu-
ralistischen Verfassungsstaat eigene und ihn kennzeichnende Pluralitit der Gemein-
wohlakteure:

%' Horn 1993, S. 548 f.
2 Haberle 1970, S. 52.
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,In jlingster Zeit normiert der Gesetzgeber zunehmend pluralistische Gemeinwohl-
tatbestinde. Das entspricht dem Selbstverstindnis der Gegenwart und vor allem der —
offenen — Verfassung. Denn das GG setzt eine Vielzahl von Gesichtspunkten 6ffentli-
cher Interessen voraus, die in ,praktische Konkordanz® (Hesse) zu bringen stindige —
verfahrensbedingte — Aufgabe der Staatsfunktionen als normativer Gemeinwohlfunk-
tionen — unter Mithilfe nichtstaatlicher Gremien (wie Beiridte und Pluralgruppen) — ist.
Die vielerlei Gemeinwohlinhalte der Verfassung werden so oft in ein einziges Gesetz
,projiziert‘, der Ausgleich und ihre Zusammenordnung seiner Interpretation zur Aufga-
be gemacht.

Die gesetzgeberischen Tatbestdnde sind insofern ein echter Spiegel fiir den 6ffentli-
chen Pluralismus der iiber den ,Staat* in die Offentlichkeit hinausweisenden Gemein-
wohlvorstellungen heutiger Zeit. Sie erscheinen als Bestitigung der pluralistischen
Gemeinwohltheorie (Fraenkel). Der Gesetzgeber gibt diesen Pluralismus ,nach unten
weiter, sofern dieses Bild angesichts der arbeitsteiligen Gemeinwohlkonkretisierung
durch die drei Staatsfunktionen iiberhaupt noch brauchbar ist.**

Der prozessuale Gemeinwohltatbestand bringt die Notwendigkeit auf den Begriff, die
Vielzahl der Gemeinwohlbeitréige in und durch Verfahren zu integrieren und so das
Gemeinwohl in einem pluralen Schépfungsakt zu konstituieren:

,Der prozessuale Gemeinwohltatbestand straft das Dogma von der ,Undurchdring-
lichkeit*, ,Uberparteilichkeit‘, Objektivitit und Vorgegebenheit des Gemeinwohls eben-
so Liigen wie das von seiner ,Staatlichkeit’. Denn die Einbeziehung der ,pluralisti-
schen® Interessen in den Vorgang der Artikulierung der 6ffentlichen Interessen in einem
bestimmten tatbestandsméBigen Zusammenhang ist nicht allein vom privaten Rechts-
schutzgedanken aus faBbar und legitimiert. Die pluralistischen, privaten Interessen tre-
ten nicht ,von auBlen‘ einem vorgegeben gedachten 6ffentlichen Interesse ,gegeniiber® —
als private Rechte oder Ahnliches. Vielmehr sind sie von mitkonstituierender Bedeu-
tung flir diese Interessen, die die kompetenten Instanzen nach Durchfithrung des Ver-
fahrens als ,5ffentliche® Interessen qualifizieren.“**

II. Drehbiicher fiir eine Rollenverteilung unter den beteiligten
Gemeinwohlakteuren

Haben wir es also im pluralistischen Verfassungsstaat mit einer Pluralitdit von Gemein-
wohlakteuren zu tun, so liegt es in der Konsequenz dieses Befundes, dariiber nachzu-
denken, welche Rolle den jeweiligen Akteuren in der ,,offenen Gesellschaft der Ge-
meinwohlinterpreten“” zukommt und wie sich ihre jeweilige Rolle von der Warte einer
iibergeordneten Gemeinwohlchoreographie wohl beschreiben liefe. Wessen es also
bediirfte, ist das Konzipieren und Schreiben von Drehbiichern, mit deren Hilfe sich die

> Ebd., S. 60.
* Ebd., S. 88.
5 In Ankniipfung an den berithmt gewordenen Aufsatz von Peter Haberle 1970: Die offene Gesell-

schaft der Verfassungsinterpreten. Ein Beitrag zur pluralistischen und prozessualen Verfassungsin-

terpretation.
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jeweiligen Akteure iiber ,jihren Part™ im Prozel der prozeduralen Gemeinwohlhervor-
bringung vergewissern konnten.

Wenn wir recht sehen, kommen fiir die Rollenverteilung unter den beteiligten Ge-
meinwohlakteuren vor allem zwei Drehbiicher in Betracht, und zwar eines von der Ge-
sellschaft bzw. dem Biirger her gedachtes und ein vom Staat und seiner Verwaltung her
konzipiertes:

1. Das Drehbuch des Subsidiaritdtsprinzips

Als Autor einer modernisierten Fassung dieses klassischen Drehbuchs des Subsidiari-
titsprinzips konnen wir noch einmal Hans-Detlef Horn bemiihen, der zum Regulativ
des Subsidiaritétsprinzips als Funktionssperre gegeniiber einem sich allzustindig fiih-
lenden staatlichen Akteur folgendes ausgefiihrt hat:

,Es gebietet dem Staat, den Selbstregulierungskriften der Gesellschaft ihren ur-
spriinglichen Freiraum zu belassen, soweit sie fahig und bereit sind, gemeinwohlkon-
form zu handeln. Das Subsidiaritédtsprinzip ist so das nicht hinweg zu denkende grund-
legende Prinzip fiir die verfassungsstaatliche Konzeption der pluralistischen
Gemeinwohlverwirklichung: Den Individuen und gesellschaftlichen Gruppen kommt
der Vorrang in der Wahrnehmung und die vorrangige Verantwortung fiir das allgemeine
Wohl des Gemeinwesens, das sie bilden, 7 el

Horn nimmt hierbei Bezug auf einen der prominentesten Verfechter des Subsidiari-
tatsgedankens — gemeint ist Josef Isensee — der den Vorrang nicht-staatlicher Gemein-
wohlakteure biindig wie folgt formuliert hat:

,.Der Staat darf erst dann titig werden, wenn die gesellschaftlichen Krifte nicht aus-
reichen, um die Aufgaben zu erfiillen, die das Gemeinwohl stellt. [...] Nur soweit die
freie Initiative die Forderungen des Gemeinwohls nicht erfiillt, darf die 6ffentliche Ge-
walt tatig werden.*”’

Dieses Klassiker-Drehbuch des Subsidiarititsprinzips enthélt sicherlich einen richti-
gen Kern und ist durchaus hilfreich, wenn es sich um bipolare Akteurskonstellationen
handelt, also um ein schlichtes Nebeneinander von staatlichen und privaten Gemein-
wohlakteuren oder Anbietern 6ffentlicher Leistungen. Als generelles Drehbuch erweist
es sich angesichts der schon erhobenen Befunde zum pluralistischen und prozessualen
Gemeinwohltatbestand als nicht hinreichend differenziert; es ist unterkomplex, und
zwar vor allem aus zwei Griinden:

— Es denkt — auf der Makroebene gewissermalien — in den iiberkommenen Gegensatz-
paaren von staatlich-privat, von Staat und Gesellschaft und ist damit nicht in der La-
ge, analytisch wie konzeptionell das ,,Zwischenreich® zu erfassen, in dem sich Ge-
meinwohlfindung in processu, d. h. im Zusammenwirken von staatlichen, halb-
staatlichen und privaten Akteuren vollzieht. Worum es aber gerade geht, ist, in analy-
tischem wie in konzeptionellem Denken die bipolaren, scheinbare Gewilheit ver-
schaffenden Unterstinde zu verlassen und tiber Gemeinwohlfindung jenseits von
Markt und Staat nachzudenken.

% Horn 1993, S. 568.
77 Isensee 1968, S. 72, 273.
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— Es verkennt ferner — auf der Mikroebene gewissermalien — , daB3 der Gegensatz zwi-
schen voraussetzungsloser gesellschaftlicher Freiheit und staatlichem Freiheitsein-
griff mehr und mehr briichig wird, individuelle Freiheit vielmehr zunehmend eine
voraussetzungsvolle Angelegenheit ist, namlich abhéngig ist von einem vom Staat,
seiner Rechtsordnung und seiner Verwaltung zu schaffenden und zu implementie-
renden Entfaltungsrahmen persénlicher Freiheit.

2. Das Drehbuch der Verantwortungsstufung und der Verantwortungsteilung

a) Das Konzept der Verantwortungsstufung

Das gemeinte Drehbuchkonzept kann zunédchst mit dem Begriff der Verantwortungsstu-
ﬁmg~8 bezeichnet und zusammengefalit werden. In dem Konzept einer abgestuften
Verwaltungsverantwortung geht es um die Standortbestimmung und Rollenzuweisung
der offentlichen Verwaltung im Verhiltnis zu nichtstaatlichen Funktionstrdgern aus den
Bereichen von Wirtschaft und Gesellschaft, dem privaten und dem dritten Sektor; der
Begriff der Verantwortungsstufung fungiert insoweit als Chiffre fiir die Intensitdt staat-
licher Aufgabenwahrnehmung in bezug auf die eigenhindige Zielverwirklichung durch
den Staat. Als Abbreviatur umschreibt er typisierend den Umfang staatlicher Verpflich-
tung fiir die Erreichung bestimmter Ziele. Wir haben es also bei der Verantwortungsstu-
fung mit einer zentralen Stellschraube zu tun, mit der zweierlei reguliert werden kann,
ndmlich einmal die Intensitét der staatlichen Aufgabenwahrnehmung bzw. der staatli-
chen Leistungstiefe und zum anderen — was damit zusammenhingt — die Aufgabenver-
teilung zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren.”

Es besteht inzwischen weitgehend Konsens dariiber,” daB man drei Grundtypen der
Verwaltungsverantwortung unterscheiden sollte, ndmlich die Erfiilllungsverantwortung,
die Gewihrleistungsverantwortung und die Auffangverantwortung.
aa) Die Erfiillungsverantwortung
Von einer Erfiillungs- oder Ergebnisverantwortung kann man dann sprechen, wenn der
Staat selbst — sei es durch seine eigenen Behorden oder von ihm beherrschte Verwal-
tungstrabanten — fiir die Erfiillung bestimmter Aufgaben verantwortlich ist, und zwar in
der Weise, dal} er diese Aufgaben in eigener Regie wahrnimmt und nicht an Dritte dele-
giert. Diese vor allem in der klassischen Ressortgliederung — Inneres, AuBeres, Vertei-
digung, Finanzen und Justiz — sich widerspiegelnden Aufgabenbereiche sind in der
Regel durch ein staatliches Wahrmehmungsmonopol gekennzeichnet — Beispiele: Poli-
zei, Rechtsschutzgewidhrung, Finanzverwaltung — sowie dadurch, daf3 der Staat zu ihrer
Wahrnehmung ein spezifisch staatsnahes Personal einsetzt, namlich die nach Art. 33
Abs. 4 GG fur die Ausiibung von Hoheitsbefugnissen vorgesehenen Berufsbeamten.
bb) Die Gewihrleistungsverantwortung
Von ginzlich anderer Struktur ist die Gewihrleistungsverantwortung des Staates, mit
der der Staat im Sinne einer Rahmenverantwortung zwar das Verhalten Dritter zu steu-

% Vgl. grundlegend zum Begriff der Verantwortungsstufung Schmidt-ABmann 1976 sowie Schmidt-
ABmann 1993.

¥ Weiterfiihrend dazu Trute 1996a sowie Trute 1996b.

™ Vgl. Hoffmann-Riem 1997; Schuppert 1998a.
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ern versucht, nicht aber als Garant bestimmter Ergebnisse auftritt. Staat und Verwaltung
konzentrieren sich auf die Gewdhrleistung der Erfiillung nach wie vor als 6ffentlich
angesehener Aufgaben; sie sehen ihre eigentliche Aufgabe zuallererst in einer Steue-
rung, nicht unbedingt auch in der Erbringung offentlicher Aufgaben (von ,,providing*
zu ,.enabling®). Mit diesem Rollenverstindnis 6ffnet sich der Blick auf eine Fiille neuer
Handlungsformen des Staates, die durch Orientierung, Rahmensetzung und Moderation,
generell die Zusammenarbeit mit nichtstaatlichen Akteuren und Einrichtungen in Netz-
werken und Partnerschaften gekennzeichnet sind.”'

Diese so gekennzeichnete Gewihrleistungsverantwortung duflert sich — iiber den Ko-
operationsaspekt hinaus — vor allem in einer Regulierungsverantwortung32 als Konse-
quenz von flichendeckenden Privatisierungen — siehe die Beispiele von Bahn und Post
— als auch in einer Uberwachungsverantwortung des Staates, da die staatliche Aufsicht
als unverzichtbares Scharnier des Ubergangs von der Erfiillungs- zur Gewihrleistungs-
verantwortung fungiert.
cc) Die Auffangverantwortung
Die Auffangverantwortung des Staates sitzt — um ein Bild aus der Welt des FuB3balls zu
verwenden — auf der Reservebank, solange das Spiel gut lduft, wird aber in dem Mo-
ment aktualisiert, in dem gemeinwohlrelevante Steuerungsdefizite zu konstatieren sind.
Im Falle eines solchen Steuerungsdefizits kann der Staat korrigierend oder substituie-
rend titig werden, etwa durch Nutzung seines Rechts zur korrigierenden Intervention
(Beispiel: Untersagung des Betriebes einer schddigenden Anlage); eine andere Form der
Auffangverantwortung ist die Abfederungsverantwortung, bei der der Staat die Aufga-
benwahrnehmung durch Dritte nicht korrigiert, aber z. B. fiir nachteilig Betroffene Hil-
fen bereitstellt (z. B. Sozialhilfe im Falle des Versagens der arbeitsmarktpolitischen
Steuerung).

b) Das Konzept der Verantwortungsteilung

Geht es beim Konzept der Verantwortungsstufung um ein Konzept zur Steuerung der
Intensitét staatlicher Aufgabenwahrnehmung (Leistungstiefe), so riickt beim Konzept
der Verantwortungsteilung die akteursspezifische Perspektive in den Vordergrund, denn
in diesem Konzept geht es um die Arbeitsteilung und Kooperation von staatlichen,
halbstaatlichen und privaten Akteuren, die in einem bestimmten Politikfeld tatig sind
und darum, daB jeder von ihnen — wie etwa im Bereich der Sozialpolitik die 6ffentliche
Verwaltung, die Wohlfahrtsverbidnde, Selbsthilfegruppen und neue soziale Bewegungen
— seinen spezifischen Beitrag zur Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe leistet.” Die
Erkenntnis, daB nicht alle im 6ffentlichen Interesse liegenden Aufgaben von der staatli-
chen Verwaltung selbst erfiillt werden konnen, sondern hiufig — wie im Bereich der
Sozialpolitik— eine Gemengelage von 6ffentlichen, halboffentlichen und privaten An-
bietern gemeinwohlrelevanter Dienstleistungen existiert (Beispiele: Suchtberatung oder
Familienhilfe), macht ein Konzept erforderlich, in dem es um die Zuweisung und Defi-
nition von Rollen staatlicher, halbstaatlicher und privater Akteure geht. In dem Konzept

' Vgl. Reinermann 1994.
2 Vgl. dazu Schuppert 1997.
¥ Vgl. Trute 1999b sowie VoBkuhle 1999.
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der Verantwortungsteilung geht es nicht etwa darum, Unterschiede zwischen staatlichen
und privaten Akteuren einzuebnen; vielmehr macht der Begriff gerade darauf aufmerk-
sam, daf} unter Nutzung der je unterschiedlichen Bindungen, Handlungsorientierungen
und Handlungsrationalitdten staatliche und private Akteure zur gemeinsamen Zielver-
folgung beitragen konnen und sollten.

Ein solches Konzept der Verantwortungsteilung, das zugleich ein Konzept des Neu-
zuschnitts von 6ffentlichem, privatem und drittem Sektor darstellt, bedarf — soll es nicht
im abstrakten und damit zugleich wohlfeilen Begriffshimmel verharren — der konkreti-
sierenden Umsetzung durch Herausarbeitung entsprechender Verantwortungsstruktu-
ren,”* fiir deren Entstehen die staatliche Rechtsordnung geeignete Organisations- und
Handlungsformen bereitzustellen hat, wie etwa durch die Entwicklung eines Verwal-
tungskooperationsrechts.” Solche Verantwortungsstrukturen, die notwendig sind, um
Verantwortlichkeiten nicht zu verwischen und Verantwortungsteilung nicht der Belie-
bigkeit preiszugeben, sind durchaus schon in Ansitzen vorhanden: nicht von ungefihr
sprechen wir von einem dualen Rundfunksystem mit einer Grundversorgungsverant-
wortung der 6ffentlich-rechtlichen Anbieter, nicht von ungefihr trifft man — bis in die
Wahl der Begriffe (duales System) — im Umweltrecht auf duale Kontroll- und Entsor-
gungsstrukturen als Ausdruck dualer Umweltverantwortung (Oko-Audit; Verpackungs-
verordnung).

Diesen Ansatz gilt es fortzuentwickeln und es wird eine der wichtigsten Aufgaben
der Rechts- und Verwaltungswissenschaft sein, einen gemeinwohlvertriglichen Rechts-
und Organisationsrahmen fiir kooperatives Verwaltungshandeln zu entwickeln.

D. Wege kooperativer Gemeinwohlkonkretisierung

I. Hinflihrend: Gemeinwohlausrichtung von Organisation und Verfahren

Dieser Gedanke, daf nicht nur die Konstitution und Steuerung der Verwaltung selbst
gemeinwohl-orientiert zu gestalten ist, sondern es dariiber hinaus auch einer am Ge-
meinwohl ausgerichteten ,.konkreten und differenzierten Zuordnung und institutionellen
Gestaltung der wechselseitigen EinfluBnahmen von staatlichen und gesellschaftlichen
Akteuren**® bedarf, gewinnt zunehmend an Boden, so dal} es naheliegt, fiir die in diese

* Vgl. dazu die Beitriige in Schuppert 1999: Silke Ruth Laskowski, Duale Verantwortungsstrukturen
in Umweltrecht und Umweltpolitik: Privatisierungstendenzen im Recht der Anlageniiberwachung;
Christoph Gusy, Jenseits von Privatisierung und schlankem Staat: Duale Sicherheitsverantwortung;
Rainer Pitschar, Verantwortungsteilung in der inneren Sicherheit. Sozietale Sicherheitspartner-
schaft als Ausdruck einer Verantwortungskooperation von Polizei, Sicherheitsgewerbe und Biir-
gern; Wolfgang Hoffmann-Riem, Justizdienstleistungen im kooperativen Staat; Mattias Schmidt-
PreuB}, Duale Entsorgungssysteme als Spiegelbild dualer Verantwortung: Von der Verpackungsver-
ordnung zum Kreislaufwirtschaftsgesetz; Friedrich Schoch, Verantwortungsteilung in einer staat-
lich zu regelnden Informationsordnung.

35 Siehe dazu Bauer 1999.

* Trute 1996a, S. 955 f.
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Richtung gehenden, durchaus verschiedenen Stimmen nach einem gemeinsamen Uber-
schriften-Dach Ausschau zu halten; wir schlagen dafiir die Uberschrift ,,Gemeinwohl-
ausrichtung von Organisation und Verfahren* vor.

Unter diese Uberschrift paBt einmal die Suche Hans-Detlef Horns nach organisatori-
schen Anforderungen an ein ,,funktionsgerechtes Zusammenwirken von Staat und Ge-
sellschaft im Gemeinwohlprozef3*, also nach einer funktionsgerechten Gemeinwohlor-
ganisation:

,In diesem Sinne wurde der Strukturwandel im Verhiltnis von Staat und Gesellschaft
als Folgewirkung der veridnderten Gemeinwohl- und Verwaltungspraxis vermerkt, und
durch sie werden grundlegende Fragen der Gemeinwohlorganisation im modernen Ver-
Jassungsstaat aufgeworfen. Die Bemiihungen um eine Reform der Verwaltung und des
Verwaltungsrechts finden hier ihr generelles Thema. Dies verweist auf die bereits ange-
deutete Frage, ob abstrakte Regulative formuliert werden konnen, die die differenzierte
Zuordnung der Wahrnehmungskompetenzen von Staat und Gesellschaft im einheitli-
chen Vorrang der Gemeinwohlhervorbringung je struktur- und funkiionsgerechi zu
steuern vermogen. Sie ist vom verfassungsstaatlichen Gemeinwohlkonzept, dem die
Organi3s7ation der offenen Gemeinwohlkonkretisierung aufgegeben ist, immanent ge-
stellt.

Unter diese Uberschrift paBt auch, was Udo di Fabio als ».Gemeinwohlausrichtung
der Organisationsstruktur bezeichnet und am Beispiel von Organisationseinheiten als
Agenten des Gemeinwohls veranschaulicht hat:

,Besonders deutlich wird der Ansatz instrumenteller Selbstregulierung im Bemiihen
des Gesetzgebers, gesellschaftliche Organisationsstrukturen auf Gemeinwohlbelange,
insbesondere die Verwirklichung von Gesetzesvorgaben, auszurichten. Der selbstregu-
lative Ansatz mdchte Rezeptoren fiir offentlich festgelegte Belange in ,egoistische
aullerstaatliche Systeme einbauen, so wie die Handelsiiberwachungsstelle jiingst durch
das zweite Finanzmarktforderungsgesetz als ,Agent des Gemeinwohls‘ in die Borse
eingebaut worden ist.

SchlieBlich passen unter diese Uberschrift auch die grundsitzlichen und weiterfiih-
renden Uberlegungen, die Hans-Heinrich Trute zu einem der zukiinftigen Zentralthe-
men des Gewihrleistungsstaates, der Gemeinwohlsicherung durch Organisation und
Verfahren angestellt hat; unter dem Titel der Legitimationsverantwortung des Staates™
hat er dazu folgendes ausgefiihrt:

.| --.] bedarf es jedenfalls dort weiterer institutioneller Vorkehrungen, wo die staatli-
che Letztverantwortung die Gemeinwohlfdhigkeit der Ergebnisse nicht sichern kann.
Ihre Grundlage finden sie zundchst in dem demokratischen Prinzip, das eine spezifische
Qualitdt von Herrschaft als selbstbestimmte und gemeinwohlfihige sichern soll. Infol-
gedessen ist die demokratische Legitimation der Verwaltung zu einer zentralen dogma-
tischen Figur geworden, um die Probleme der Gemeinwohlsicherung angesichts der
Ausdifferenzierung und Pluralisierung des Steuerungszusammenhangs zu bearbeiten.
[...] Daher sind in den Fillen, in denen der Staat sich die Handlungsbeitrige Privater

3" Horn 1993, S. 567.
* Di Fabio 1997, S. 245 f.
¥ Grundlegend dazu Schmidt-ABmann 1991.
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auflerhalb einer wirksamen Letztverantwortung zu eigen macht oder an sie ankniipft,
weitere institutionelle Sicherungen zu verlangen, die die Gemeinwohlfihigkeit der Ko-
operationsvorgdnge und Ergebnisse absichern. Ohne daf} hierbei schematisch die An-
forderungen an staatliche Herrschaft nun auf Private iibertragen wiirden, die damit in
letzter Konsequenz etatisiert wiirden, geht es darum, aus Schichten einer iiberwirken-
den, also tiber den staatlichen Bereich hinausreichenden Legitimationsverantwortung
bestimmte Vorfeldsicherungen zu etablieren, die — vergleichbar der schutzrechtlichen
Dimension der Grundrechte fiir den privaten Interessenausgleich — bestimmte Mindest-
standards bei der Verflechtung staatlicher und privater Handlungsbeitriage sicherstellen,
um durch legitimatorische Vor- oder Nachwirkungen den Status der privaten Akteure
ihrer Funktion innerhalb der Kooperationsvorgéinge anzupassen und ihnen Bindungen
aufzuerlegen, die eine mangelnde inhaltliche Entscheidungsbeherrschung des Staates
kompensieren.“40

II. Verwaltungsverfahren als Ordnungsidee kooperativer
Gemeinwohlkonkretisierung:
zur Verzahnungsfunktion des Verwaltungsverfahrens

Eine unserer seit je zentralen Thesen ist, da8 Veridnderungsprozesse moderner Staat-
lichkeit sich am Neuzuschnitt der an der 6ffentlichen Aufgabenerflillung beteiligten
Sektoren (6ffentlicher, privater und dritter Sektor) ablesen lassen und da} wir es mit
einem Prozefl der zunehmenden Verzahnung von 6ffentlichem und privatem Sektor zu
tun haben*' wie er etwa in der Verzahnungsfunktion von Privatisierung und Regulie-
rung oder der Sektorenverschrankung durch einen Transfer von Transaktionskosten
vom Offentlichen in den privaten Sektor zum Ausdruck kommt. An dieser Stelle nun
gilt es, einen Blick auf den spezifischen Beitrag zu werfen, den das Verwaltungsverfah-
ren zu diesem VerzahnungsprozeB leistet; dabei wollen wir in vier gedanklichen Schrit-
ten vorgehen:

1. Rollenzuweisung durch Verfahrensbeteiligung

Verwaltungsverfahren haben es mit Verfahrensbeteiligten zu tun, und je mehr nicht-
staatliche Akteure an Verwaltungsverfahren beteiligt sind, um so mehr wachsen sie aus
der Rolle reiner Privatheit heraus und werden Bestandteil des Prozesses staatlicher
Entscheidungsfindung und — darauf kommen wir im dritten Gedankenschritt zu spre-
chen — der kooperativen Gemeinwohlkonkretisierung; bedeutet die Einrdumung von
Beteiligungsrechten nicht nur Rollenzuweisung und Rollenveréinderung,42 sondern auch
die Zuteilung von Kommunikations- und Artikulationschancen, so liegt auf der Hand,
daf} die Zuteilung von Beteiligungsrechten von ganz zentraler Bedeutung fiir die Gestalt

“ Trute 1999a, S. 21/22.
Umfassender dazu jetzt Schuppert 2000.
2 Vgl. Pietzker 1983.
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des jeweiligen Verwaltungsverfahrens ist und einen Schliisselbegriff der Dogmatik des
Verwaltungsverfahrensrechts darzustellen hat.*®

2. Verwaltungsverfahren als Begegnungsort von Staat und Gesellschaft

Werden der einzelne oder der organisierte Biirger und organisierte Interessen sowie
Verbinde durch Beteiligungsrechte in das Verwaltungsverfahren einbezogen, so werden
dadurch zugleich Arenen der Kommunikation und Interessenartikulation erdffnet, die
als Begegnungsort von Staat und Gesellschaft fungieren und so zu einer Verzahnung
von offentlichem und privatem Sektor wesentlich beitragen; Schmidt-Afmann hat in-
soweit von Begegnungsvorgdngen zwischen Staat und Individuen oder gesellschaftli-
chen Gruppen gesprochen und dazu folgendes ausgefiihrt:

»Allgemeiner und umgreifender ist der Bedeutungsgewinn verfahrensbezogenen
Denkens darin begriindet, dafl es in besonderer Weise der Grundfrage des 6ffentlichen
Rechts, der Frage nach dem Verhiltnis von Staat und Gesellschaft und seiner zeitgends-
sischen Deutung als einer osmotischen Funktionsteilung, zugeordnet werden kann. Os-
mose heiflt dauerhafte Zusammenarbeit, nicht nur punktueller Kontakt. Die vielfiltigen
hier angesiedelten Begegnungsvorgidnge zwischen Staat und Individuum oder gesell-
schaftlichen Gruppen finden in der Verfahrensvorstellung ein Ordnungsmodell, das ihre
zeitliche Dauer, das Angewiesensein aufeinander und die gegenseitigen EinfluBnahmen
gliedert, durchsichtig macht und mit rechtlich handhabbaren Konsequenzen versieht.
Gerade darauf aber kommt es an; denn wenn die Vorstellung von der gegenseitigen
Durchdringung von Staat und Gesellschaft mehr sein soll als eine simplifizierende Be-
schreibung gewisser Realvorgidnge, dann miissen diese Vorgédnge analysiert, dann miis-
sen die unterschiedlichen Krifte und Mechanismen beider Seiten in ihren spezifischen
Fihigkeiten und Leistungen erkannt und als Bauelemente eines demokratisch-pluralen
Entscheidungssystems einander zugeordnet werden.“**

Genau darum geht es, die Entscheidungsvorgiange im Bereich der offentlichen Ver-
waltung verfahrensrechtlich zu strukturieren und den Neuzuschnitt von dffentlichem und
privatem Sektor auch verfahrensrechtlich abzubilden und auszuformen und damit durch
Verfahrensrecht den iiberholten Dualismus dffentlicher und privater Aufgabenerfiillung
und Entscheidungsfindung zu iiberwinden.

3. Verwaltungsverfahren als kooperative Gemeinwohlkonkretisierung

Ein solches, soeben dargestelltes Verstindnis des Verwaltungsverfahrens als Ausgestal-
tung eines demokratisch-pluralen Entscheidungssystems ist naturgemaB unvereinbar mit
einer Vorstellung vom Staat und seiner Verwaltung als alleinigem Akteur zur Bestim-
mung des Gemeinwohlinteresses:

LFiir die liberalistische Staatsidee des 19. Jahrhunderts wire eine derartige Verbin-
dung zwischen Staat und Biirger, zumal eine irgendwie geartete Mitwirkung des Priva-
ten an staatlicher Entscheidungsfindung prinzipiell undenkbar gewesen. Die beiden

* Zur Argumentationsfigur des Verfahrensrechtsverhiltnisses, insbesondere bei mehrpoligen Interes-
senlagen, siche Schmidt-ABmann 1998.
* Schmidt-ABmann 1984, S. 7 f.
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standen sich weithin isoliert gegeniiber und jeder hatte ,seine Interessen‘, der Staat die
offentlichen, der Biirger die privaten. Das ,Offentliche* war mit dem Staat ebenso iden-
tisch wie das ,Private* mit der Gesellschaft.“*’

Im AnschluB an Peter Hiberle* hat Walter Schmitt Glaeser diesen Gedanken einer
Gemeinwohlfindung durch partizipatives Verfahren wie folgt formuliert:

»Diese Verbindung im gemeinsamen Ziel einer materiell richtigen Entscheidung
kann aber prozessual nichts anderes sein als Gemeinwohlfindung. So sehr jedes staatli-
che Verfahren und damit auch das Verwaltungsverfahren Gemeinwohlkonkretisierung
ist, so sehr bedeutet die biirgerschaftliche Partizipation dementsprechend Mitwirkung
an der Gemeinwohlkonkretisierung. Anders lieBe sich auch eine Beteiligung von Zivil-
personen mit gestaltender Funktion ,im* staatlichen Verfahren nicht rechtfertigen. Die
Anerkennung biirgerschaftlicher Partizipation durch unsere Rechtsordnung ist Ausdruck
und Folge der Erkenntnis, daB das ,Offentliche*, das ,offentliche Wohl*, das ,offentli-
che Interesse, die Gemeinwohlbindung und Gemeinwohlverwirklichung als zentrales
politisches Problem jeder staatlichen Gemeinschaft nicht (mehr) allein Sache des Staa-
tes, sondern auch (6ffentliche) Aufgabe des Biirgers und der Biirgergruppen ist. Weil
die Frage danach, was Gemeinwohl im einzelnen bedeutet, hic et nunc immer offen ist,
stellt sich die ,Gemeinwohlfrage als Kompetenzfrage*, als Frage nach der Person oder
Instanz, die es ,kompetent® verwirklicht. Ein Gemeinwohl aber, das weder vorgegeben,
weder ,dogmatisiert noch beim Staat monopolisiert ist, verlangt fiir seine inhaltliche
Fixierung Kompetenzpluralismus, ein pluralistisches und damit ein partizipatives Ver-
fahren. Umgekehrt ist der ,Pluralismus der Verfahren [...] legitimierender Ausdruck
und Konsequenz des Pluralismus der Gemeinwohlgesichtspunkte in der heutigen res

publica‘ .

4. Intensivierung der Verfahrensfunktion durch
kooperative Verwaltungsverfahren und Verfahrensprivatisierung

Bedeutet schon die Verfahrensbeteiligung von Betroffenen und von gesellschaftlichen
Gruppen eine Verschrinkung von Staat und Gesellschaft, so wird dieser Prozefl durch
kooperative Verwaltungsverfahren und die sog. Verfahrensprivatisierung erst zu einem
tiefgreifenden VerzahnungsprozeB. Die verschiedenen Erscheinungsformen kooperati-
ver Verwaltungsverfahren sind insbesondere von Jens-Peter Schneider genauer darge-
stellt worden, aus dessen Abhandlungen48 wir auf zwei Beispiele verweisen kénnen, in
denen die Verzahnung von Staat und Gesellschaft besonders plastisch hervortritt: ge-
meint ist die privatisierte Abwéigungsvorbereitung durch den sog. Vorhaben- und Er-
schlieBungsplan, die sich zugleich als Verlagerung von Transaktionskosten von der
offentlichen Verwaltung auf den privaten Investor verstehen 148t sowie die Regulie-
rungsstrategie des sogenannten OkoAudit, dessen Herzstiick, der sog. Umweltgutachter-
ausschuB, als institutionelles Scharnier zwischen Verwaltung und privater Selbstorgani-

5 Schmitt Glaeser 1984, S. 54.

* Haberle 1970.

7 Schmitt Glaeser 1984 S. 59, 61 (die Zitate stammen von Héberle 1970).
= Vgl. Schneider 1995, Schneider 1996.
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sation fungiert und insoweit ein bemerkenswertes Beispiel fiir die organisatorische Um-
setzung einer Verwaltungskooperation von 6ffentlichen und privaten Akteuren eines
Politikfeldes bildet.

Der mit der Installierung von kooperativen Verwaltungsverfahren und anderen Er-
scheinungsformen der Verfahrensprivatisierung notwendig verbundene Riickzug des
Staates aus der alleinigen Verfahrensherrschaft, zu dem er aus Griinden der Komplexi-
titsverarbeitung vielfach gezwungen ist, wirft die naheliegende Frage auf, wo die Gren-
zen einer Teilprivatisierung der Verfahrensverantwortung verlaufen und wie sich dieser
Teilriickzug des Staates in das von uns schon vorgestellte Konzept der Verantwortungs-
stufung einordnen [d6t. Wolfgang Hoffmann-Riem hat dazu die folgenden, uns iiber-
zeugenden Uberlegungen angestellt, mit denen wir diesen Gliederungspunkt der Ver-
zahnungsfunktion des Verwaltungsverfahrens abschliefen wollen:

,,Die Moglichkeiten staatlicher Strukturierung des Privatverfahrens sind durch ver-
fahrensmiflige Vorkehrungen noch keineswegs ausgeschdpft. Reicht die Strukturierung
des Rahmens, ggf. ergdnzt um Zielvorgaben und Verhaltenspflichten, ndmlich nicht
aus, um die normative Entscheidungsrichtigkeit zu sichern, so kann der Staat regelmi-
Big seine rechtlich fortbestehende Ergebnisverantwortung reaktivieren. So muf3 der von
Privaten erarbeitete Entwurf eines Vorhaben- und ErschlieBungsplans noch durch die
Gemeinde beschlossen werden, die voll an das Abwigungsgebot in seinen ergebnis-
wie verfahrensmifBigen Elementen gebunden ist; die Umweltvertréglichkeitspriifung
durch den Vorhabentriger unterliegt der nachvollziechenden Amtsermittlung der Behor-
de; die Bauanzeige samt Ubersendung der Priifunterlagen schlieBt nicht aus, daB die
Behorde die Einhaltung der Vorgaben vor Baubeginn priift, es sei denn, auch dies wird
gesetzlich ausgeschlossen. Die so dokumentierte latente Erflillungsverantwortung soll
zugleich Vorwirkungen auf die privat verantworteten Verfahrensschritte ausiiben: Die
auf sie verwandten Miihen wiren ndmlich umsonst, wenn die spétere behordliche Aner-
kennung ausbliebe.

Allerdings darf nicht verkannt werden, da8} in solchen Fillen nur noch eine verdiinnte
Erfiillungsverantwortung geblieben ist. Die Verfahrensprivatisierung wire ja auch
sinnwidrig, wenn die Behorde sich durch sie nicht entlastet fiihlen diirfte. Nur rigide
Rechtspositivisten konnen iibersehen, dafl die behdrdliche Sachverhalts-, Wertungs-
und Abwdgungsherrschafi faktisch zuriickgenommen wird und daB dies auch rechtlich
gebilligt ist. Insofern ist die Redeweise von einer fortbestehenden staatlichen Erfiil-
lungsverantwortung irrefiihrend: Diese ist ndmlich zur Auffangverantwortung mutiert.
Es handelt sich zundchst um eine parallel zum Privatverfahren verlaufende, haufig
durch Informations- und Koordinationspflichten niher konkretisierte Begleitverantwor-
tung; nach Abschlu3 des privat verantworteten Teils wird sie zur nachvollziehenden
Auffangverantwortung, die darauf zielt, dafl das Ergebnis zumindest kursorisch in ver-
fahrensmafiger und inhaltlicher Hinsicht iiberpriift wird. Sie ist zugleich die Grundlage
fiir den potentiell anschlieBbaren Gerichtsschutz.“*’

* Hoffmann-Riem 1996, S. 9 ff.
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I11. Verwaltungsorganisation als Steuerungsressource
kooperativer Gemeinwohlkonkretisierung

Die Beschiftigung mit diesem Punkt kann kurz ausfallen, weil die Grundargumentation
dhnliche Wege gehen wiirde wie in dem vorhergehenden Abschnitt tiber die Verzah-
nungsfunktion des Verwaltungsverfahrens. Kooperative Gemeinwohlkonkretisierung
vollzieht sich nicht nur in und durch Verfahren, sondern auch in und durch Organisation
(und dem dazugehorigen Organisationsrecht). Dies kommt allerdings erst dann in den
Blick, wenn man die Organisation 6ffentlicher Aufgabenerfiillung nicht einfach als eine
Frage der instrumentellen ZweckmiBigkeit ansieht, also als ein eher technisches Pro-
blem, sondern Organisation und Organisationsrecht als Steuerungsressource begreift.

1. Organisation und Organisationsrecht als Steuerungsressource

Die Funktion von Organisation und Organisationsrecht als Steuerungsressource des
Verwaltungshandelns ist erst vor kurzem — wie man wohl formulieren kann — ,entdeckt
worden, wovon der von Eberhard Schmidt-ABmann und Wolfgang Hoffmann-Riem
herausgegebene Band ,,Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource“50 ein
beredtes Zeugnis ablegt. In dem Vorwort zu diesem Bande haben sie uns diesen Steue-
rungsansatz gegeniiber der 6ffentlichen Verwaltung als Organisation wie folgt erklart:

. Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsressource fragt danach, wie die in Or-
ganisationen angelegten Regulierungsstrukturen rechtlich so erfafit, abgestiitzt und be-
einflult werden kénnen, daf3 sie ihrerseits auf die fiir rechtliches Entscheiden wichtigen
Priamissen eingehen und einen Entscheidungsprozef fordern kénnen, der dem Ziel der
Entscheidungsrichtigkeit dient. Dabei mufl man sich freilich vor simplifizierenden
Steuerungsvorstellungen hiiten. Organisationen sind sehr komplexe Gebilde. Sie biin-
deln stets mehrere Faktoren und fithren sie zu einem Wirkungsgefilige zusammen. Per-
sonal, Arbeitstechniken, Handlungsroutinen und Motivationsanreize bilden so eigene
Rationalitdtsmuster aus. Formelle und informelle Elemente, Ablauf- und Aufbaustruk-
turen und Selbstverstandnisse verbinden sich und bringen ein Potential ins Spiel, das
externe Steuerungsvorgaben auf eine eigenstdndige und eigenwillige Art aufnimmt und
verarbeitet. Verwaltungsorganisationsrecht steuert nicht unmittelbar die einzelne Ver-
waltungsentscheidung, sondern beeinflufit die strukturellen Voraussetzungen des Ver-
waltens. Wie es auf ein komplexes Gebilde einwirken soll, so muf} es seinerseits ein
hinreichend breites Spektrum von Regelungsansitzen in sich aufnehmen. Es muf} sich
Erkenntnisse der Organisationswissenschaften zu eigen machen und komplementire
Steuerungsleistungen benachbarter Rechtsgebiete, insbesondere des Haushaltsrechts
und des &ffentlichen Dienstrechts, in seine Uberlegungen einbeziehen.*

Was liegt also bei diesem steuerungstheoretischen Ansatz niher, als Organisation
und Organisationsrecht dazu zu nutzen, die oben skizzierten Konzepte der Verantwor-
tungsstufung und Verantwortungsteilung mit Strukturen zu versehen, genauer: dualen
Verantwortungsstrukturen, in denen die Verantwortungsteilung organisatorisch Gestalt
annimmt.

%0 Vgl. Schmidt-ABmann/Hoffmann-Riem 1997.
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2. Organisation dualer Verantwortungsstrukturen

Zwei Beispiele, die uns besonders pragnant erscheinen, mégen insoweit zur Illustration
genligen:
a) Das Oko-Audit als Ausdrucksform dualer Umweltverantwortung

DaB das hier nicht niher darzustellende Oko-Audit-System®' als Erscheinungsform
einer dualen Umweltverantwortung von Staat und Wirtschaft verstanden werden kann
und muB, ergibt sich mit groBer Klarheit aus der amtlichen Begriindung zur Verordnung
(EWG) Nr. 1836 93 des Rates vom 29.6.1993 iiber die freiwillige Beteiligung gewerbli-
cher Unternehmen an einem Gemeinschaftssystem fiir das Umweltmanagement und die
Umweltbetriebspriifung (ABI. Nr. L 168/1 vom 10.7.1993), in der es zur eigenen Um-
weltverantwortung der privatwirtschaftlichen Unternehmen wie folgt heif3t:

,.In dem von der Kommission vorgelegten und in der EntschlieBung des Rates vom 1.
Februar 1993 im Gesamtkonzept gebilligten Programm ,Fiir eine dauerhafte und um-
weltgerechte Entwicklung® wird die Rolle und die Verantwortung der Unternehmen
sowohl fiir die Stirkung der Wirtschaft als auch fiir den Schutz der Umwelt in der Ge-
meinschaft unterstrichen.

Die Industrie tragt Eigenverantwortung fiir die Bewiltigung der Umweltfolgen ihrer
Titigkeiten und sollte daher in diesem Bereich zu einem aktiven Konzept kommen.

Diese Verantwortung verlangt von den Unternehmen die Festlegung und Umsetzung
von Umweltpolitik, -zielen und -programmen sowie wirksamer Umweltmanagementsy-
steme: die Unternehmen sollen eine Umweltpolitik festlegen, die nicht nur die Einhal-
tung aller einschldgigen Umweltvorschriften vorsieht, sondern auch Verpflichtungen
zur angemessenen kontinuierlichen Verbesserung des betrieblichen Umweltschutzes
umfafit.”

b) Die Verpackungsverordnung als Ausdrucksform dualer
Entsorgungsverantwortung

Daf} die hier nicht ndher darzustellende Verpackungsverordnung und das auf ihr beru-
hende sog. Duale System52 als Erscheinungsform einer dualen Entsorgungsverantwor-
tung verstanden werden kann und muB, ist von Hans-Joachim Koch in der folgenden
Argumentation klar herausgearbeitet worden:

,Die Verpackungsverordnung hat geradezu paradigmatischen Charakter fiir die Ver-
wirklichung einer Vereinfachungsstrategie, namlich der Aufgabenprivatisierung inner-
halb eines staatlichen Auffangrahmens. |...]

Die Verpackungsverordnung normiert eine partielle Aufgabenprivatisierung insofern,
als neben die nach allgemeiner Ansicht fortbestehende Entsorgungspflicht der zustdndi-
gen Korperschaft des offentlichen Rechts die Riicknahmepflichten des Handels bzw.
des von ihm geschaffenen Sammel- und Verwertungssystems treten. Um die unmittel-
bare Pflicht abzuwenden, unternimmt das Duale System grofle Anstrengungen zur Er-
reichung der gesetzlich vorgegebenen Sammelquoten, so da3 eine entscheidende fakti-
sche Entlastung der unverdndert entsorgungspflichtigen Korperschaften eintritt. Diese

3! Vgl. Schneider 1995.
32 Grundlegend fiir das Duale System Ewringmann/van Mark 1990.
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Entlastungswirkung kann durch eine sinnvolle Umsetzung des Abstimmungsgebots des
§ 6 1II 3 VerpackV geférdert werden. Insofern liegt eine Aufgabenprivatisierung im
Sinne einer kumulativen Verantwortlichkeit von Staat und Privaten mit starker Stimu-
lierung der privaten Verantwortung vor.*?

IV. Staatlich verordnete oder angeregte gesellschaftliche Selbstregulierung
als staatliche Induzierung von Gemeinwohlbeitragen Privater

Nach Matthias Schmidt-Preul — und in dieser Befundbeschreibung wird ihm kaum
jemand widersprechen wollen — sind ,,[d)]ie Erscheinungsformen moderner Verwaltung
zwischen den Polen gesellschaftlicher Selbstregulierung und staatlicher Steuerung [...]
durch die Abkehr vom klassischen Gestaltungsmodus imperativer Zielverwirklichung
zugunsten arbeitsteiliger Gemeinwohlkonkretisierung durch Staat und Private gekenn-
zeichnet*.”* Gestaltungsmittel dieser arbeitsteiligen Gemeinwohlkonkretisierung ist der
strategische Einsatz und die strategische Nutzung von Erscheinungsformen gesell-
schaftlicher Selbstregulierung, in dem der Staat durch rechtlichen oder faktischen, ins-
besondere motivationalen Druck gemeinwohlférdernde Beitréige privater Wirtschafts-
subjekte induziert. Innerhalb dieser Gesamtstrategie, freiwillige, private Initiative und
Aktivitit als Beitrag zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben zu induzieren, kann man — so
der Vorschlag von Schmidt-Preul — zwei, allerdings nahe beieinanderliegende Steue-
rungsstrategien unterscheiden, ndmlich die sogenannte Kontextsteuerung und die refle-
xive Steuerung.

Was zunichst die reflexive Steuerung angeht, so wird ihre Wirkungsweise von
Schmidt-Preufl wie folgt beschrieben:

»Sie ist dadurch gekennzeichnet, daBl der Staat private Wirtschaftssubjekte internen
Informations-, Lern- und Selbstkontrollprozessen aussetzt, die sie zu den gewiinschten
Gemeinwohlbeitrdgen — gleichsam aus freier Einsicht — veranlassen sollen. Induktiv
wirkt hier Selbsterkenntnis, nicht Fremdbestimmung. Erste vorsichtige Ansitze reflexi-
ver Steuerung finden sich bereits bei der obligatorischen Selbstkontrolle durch Be-
triebsbeauftragte im Immissionsschutz-, Abfall-, Wasser- und Strahlenschutzrecht so-
wie in weiteren Formen der [...] immer wichtiger werdenden Eigeniiberwachung. |[...]
Herausragendes Beispiel reflexiver Steuerung aber ist das fakultative Oko-Audit — ne-
ben seiner [auch, d. Vfs.] [...] kontextspezifischen Wirkungsweise. Hier wird dem Un-
ternehmen ein wirkungsvoller Selbstkontroll- und Erkenntnismechanismus geradezu
implantiert.“>

Dall mit dieser Steuerungsstrategie MaBnahmen und Ergebnisse gefordert werden,
die zugleich im ureigensten Unternehmensinteresse liegen, mindert — wie Schmidt-
Preuf} vollig zu Recht betont — ,,nicht den Wert dieses Gestaltungsmodus, sondern cha-
rakterisiert nur ein weiteres Mal die strategische Verbindung von Privatinteressen und

3 Koch 1996, S. 217 f.
% Schmidt-Preul 1997, S. 228.
* Ebd., S. 192 ff.
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Gemeinwohl, die fiir gesteuerte Selbstregulierung symptomatisch ist*. Was die Kon-
textsteuerung angeht, so skizziert Schmidt-Preuf3 sie wie folgt:

.Kontextsteuerung als neuartiger Gestaltungsmodus liegt vor, wenn der Staat selbst-
regulative, gemeinwohlférdernde Systeme installiert, den Privaten aber die Freiheit 146t,
ob sie sich hieran beteiligen und wie sie die systeminternen Ziele und Anforderungen
erreichen bzw. verwirklichen wollen.

Dabei induziert der Staat das Verhalten Privater, indem er Alternativen strukturell
vorprigt und die Wirtschaftssubjekte einem motivationalen Systemdruck aussetzt.

a) Dieser kann sich einmal aus einer Kombination von ordnungsrechtlichen Primdir-
pflichten mit einer Abwendungsbefugnis zugunsten derjenigen ergeben, die sich freiwil-
lig einem selbstregulativen, gemeinwohlrealisierenden System anschlie3en; Prototyp ist
die Verpackungsverordnung.

b) Der verhaltensinduzierende motivationale Druck kann zum anderen faktisch-skono-
mischer Natur sein, wie das Beispiel des fakultativen OkoAudit zeigt. Als gewichtiger
Steuerungsfaktor erweist sich dabei die Mobilisierung der Offentlichkeit. Hier doku-
mentiert sich die Européisierung als ein Strukturmerkmal gesteuerter Selbstregulierung.

¢) Zu den kontextsteuernden Systemen zihlen schlielich Zie/vorgaben, wie sie auch im
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz vorgesehen sind.“>®

Wenn man die objektiv-finale Logik dieser Induzierung von Gemeinwohlbeitrigen
Privater beschreiben will, so liegt sie in einer kunstvollen Verkniipfung einer Offerte
zur Mitarbeit an gemeinwohlfordernden institutionellen Arrangements bei gleichzeitiger
unattraktiver Gestaltung der moglichen Handlungsalternativen und/oder des Einbaus
eines Rechtfertigungszwanges fiir die Ausschlagung der Gemeinwohlofferte.

Wenn man diese Uberlegungen Revue passieren 1dBt, so mag man im ersten Moment
das Gefiihl haben, einem zwar schwierigen, aber doch nicht nur ab und an gelingenden
Zauberkunststiick beizuwohnen, namlich der Verwandlung von Eigennutz in Gemein-
nutz. Aber gerade eine solche Verwandlung im Sinne der Ersetzung des einen durch das
andere, ist es nicht, sondern vielmehr eine Parallelschaltung von Eigeninteresse und
Gemeininteresse, wobei der Witz dieser Steuerungsstrategie gerade darin besteht, das je
individuelle Handlungs- und Nutzenkalkiil der Beteiligten vorauszusetzen und zu re-
spektieren, dabei aber zu versuchen, die dadurch freigesetzten durchaus egoistischen
Energien auf die Miihle des Gemeinwohls zu lenken.

E. Zur Rolle des Rechts bei der kooperativen
Gemeinwohlhervorbringung

In diesem letzten Abschnitt unserer tour d’horizon zum Thema ,,Gemeinwohldefinition
im kooperativen Staat” soll nach der spezifischen Rolle des Rechts gefragt werden, die
es bei der Verwirklichung der Ordnungsidee kooperativer Gemeinwohlhervorbringung
spielen konnte und sollte. Ein hervorragender Einstieg fiir unsere dazu anzustellenden

% Ebd., S. 230.
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Uberlegungen findet sich in dem schon zitierten Beitrag von Trute ,,Vom Obrigkeits-
staat zur Kooperation®, in dem es zu den dem Recht abzufordernden Strukturierungslei-
stungen fiir Kooperationsbeziehungen wie folgt heil3t:

»Es geht darum, wie das Recht den Rahmen fiir Kooperationen umschreibt, wie es
die Interessen bewertet und damit Positionen in Kooperationsprozessen verteilt, die
Gemeinwohlvertriglichkeit von ProzeB und Ergebnissen der Kooperation — und damit
deren Rezeptionsfahigkeit sichert. Es geht also nicht um die zu einfache Alternative von
Ordnungsrecht und Kooperation, sondern um die rechtliche Strukturierung von Koope-
ration. Dies ist mit einer Verrechtlichung von Kooperation und informalen Verwal-
tungshandeln nicht gleichzusetzen. Vielmehr tritt eine andere Wirkung von Recht in den
Vordesl;grund, nimlich die Erméglichung, Strukturierung und Begrenzung von Koopera-
tion.*

Genau dies ist der entscheidende Punkt: Es geht um die Erméglichung und Struktu-
rierung von Kooperation, also nicht um deren Anordnung oder detaillierte Feinsteue-
rung, demnach auch nicht um regulatives Recht, sondern um eine andere Wirkung von
Recht, um Wirkung, die wir an anderer Stelle als Bereitstellungsfunktion des Rechts
bezeichnet haben und an die wir jetzt ankniipfen wollen.

I.  Zur Bereitstellungsfunktion des Rechts

1. Bereitstellungsfunktion des Rechts und Steuerung des Verwaltungshandelns

Von der Bereitstellungsfunktion des Rechts zu sprechen, schien uns hilfreich zu sein,*®

um besser erklidren zu kénnen, wie das Verwaltungshandeln — also das Handeln einer
als Entscheidungssystem verstandenen Verwaltung — durch Recht eigentlich gesteuert
wird, ndmlich einmal — natiirlich — durch mehr oder weniger exakt formulierte Ent-
scheidungsprogramme (in Form von Gesetzen),”’ zum anderen aber — beim Versagen
inhaltlicher Detailsteuerung um so wichtiger — durch strukturelle Entscheidungsvorga-
ben, ndmlich durch die vor allem vom Staats- und Verwaltungsrecht zu leistende Be-
reitstellung geeigneter Organisations-, Verfahrens- und Entscheidungstypen, um die
Verwaltung in den Stand zu setzen, die ihr gestellten Aufgaben rechtsstaatlich und ef-
fektiv zugleich bewiltigen zu konnen.

Dieser Gedanke, dal das Verwaltungsrecht — einschlieBlich eines funktionsfihigen
Haushalts- und Dienstrechts — all das bereitzustellen hat, dessen die Verwaltung als
Entscheidungs- und Handlungssystem zu ihrer Aufgabenerfiillung bedarf, kann man
verallgemeinernd als Bereitstellungsfunktion des Rechts bezeichnen und damit — von
dem Zusammenhang der Steuerung des Verwaltungshandelns durch Verwaltungsrecht
abstrahierend — auch auf das Rechtssystem insgesamt iibertragen, wie es kiirzlich von
Wolfgang Hoffman-Riem in Bezug auf die bereitstellende Rahmenfunktion des Zivil-
rechts fiir die Ausiibung der Privatautonomie getan worden ist.*’

%" Trute 1999a, S. 26 f.

% Vgl. Schuppert 1993, S. 96 ff.
% vagl. dazu Schuppert 1998c.
% vgl. Hoffmann-Riem 1997.
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Von daher liegt die Frage nahe, ob man auch von einer Bereitstellungsfunktion des
Rechts fiir die Gemeinwohlhervorbringung sprechen und wie man deren Wirkungswei-
se beschreiben kann. Auf dem Weg dorthin wollen wir einige Uberlegungen Josef Isen-
sees vorstellen, die — flir den Kenner nicht iiberraschend — mit dem Zusammenhang von
Bereitstellungsfunktion des Rechts und dem Subsidiaritatsprinzip zu tun haben.

2. Bereitstellungsfunktion des Rechts und Gemeinwohlhervorbringung durch
nichtstaatliche Akteure

Das Subsidiarititsprinzip, das die Aufgabe hat, die Wirkungsfelder der Privatinitiativen
offen zu halten, gehort fiir Isensee zur Gemeinwohlkonzeption des freiheitlichen Ver-
fassungsstaates: ,,Das Subsidiaritétsprinzip begrenzt das aktuelle Handeln des Staates,
nicht aber seine Gemeinwohlverantwortung als solche.“® Geht es danach — so kénnen
wir fortfahren — um das miteinander auszutarierende Verhiltnis vom Vorrang dezentra-
ler Verwirklichung des Gemeinwohls durch Individuum und Gesellschaft und dabei
gleichzeitig fortbestehender staatlicher Gemeinwohlverantwortung, so konnte das In-
strument dieser Austarierung in der Bereitstellung einer rechtlichen Rahmenordnung fiir
dezentrale Gemeinwohlhervorbringung zu finden sein.

In der Tat ist die Argumentation Isensees wohl so zu verstehen, eine Argumentation,
die zundchst mit der Perspektive des Biirgers als Grundrechtstriger beginnt, um sodann
zur Perspektive des Staates iiberzuwechseln und nach der seiner Rechtsordnung unter
der Geltung des Subsidiaritétsprinzips zukommenden Funktion zu fragen. Was zunichst
die grundrechtliche Fundierung des Subsidiaritdtsgedankens angeht, so ist sie fiir uns
auch deshalb von besonderem Interesse, weil auch hier die Formel vom Eigennutz als
Vehikel des Gemeinwohls eine signifikante Rolle spielt:

Die Gemeinwohlhervorbringung durch Grundrechtstriger unterscheidet sich we-
senhaft von der durch den Staat, weil sie nicht auf dem objektiven Prinzip des Amtes
griindet, sondern auf dem subjektiven der Freiheit. Der Grundrechtstriger befindet iiber
das Ob und das Wie seines Handelns; er ist in seinen Motiven, Zielen und Malstiben
nicht von vornherein festgelegt. Er braucht nicht auf Eigennutz, weder auf materiellen,
noch auf ideellen ,zu verzichten‘. Der Egoismus wird als selbstverstindlicher Beweg-
grund der Grundrechtsaktivitdit und als Vehikel des Gemeinwohl vorausgesetzt. So geht
das Grundgesetz ohne weiteres von der legitimen Privatniitzigkeit des Eigentums aus,
wenn es die ,zugleich® bestehende Sozialpflichtigkeit benennt. Der Altruismus des So-
zialstaates zehrt iiber die Steuer gleichsam parasitir vom Egoismus der Biirger, welche
die Verteilungsmasse des Sozialprodukts erwirtschaftet haben. Die gemeinwohlwichti-
ge Materie der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen wird iiber das Koalitionsgrund-
recht der tarifautonomen Regelung durch die Repriasentanten der gegenldufigen Grup-
peninteressen iiberantwortet.“®

Angesichts des Vorrangs individueller und gesellschaftlicher Verwirklichung des
Gemeinwohls beschrinkt sich die Aufgabe des Staates darauf, die fiir diese dezentrale,

1 Isensee 1988, Rn. 79.
2 Ebd., Rn. 83.
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nicht-staatliche Gemeinwohlhervorbringung benétigten Entfaltungsfreirdaume zu ge-
withrleisten und offen zu halten:

»Das Subsidiaritdtsprinzip verkorpert das liberale Konzept dezentraler Verwirkli-
chung des Gemeinwohls im Feld der konkurrierenden Staatsaufgaben. Den Individuen
und gesellschaftlichen Verbinden kommt der Vorrang in der Wahrnehmung zu, wenn
sie bereit und fihig sind, den 6ffentlichen Interessen, die auf dem Spiele stehen, zu
geniigen. Das Subsidiaritdtsprinzip setzt die verfassungsstaatliche Teleologie in eine
Kompetenzregel um. Die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben durch Private gehort zur
grundrechtlichen Freiheit. Diese ist ursprunghaft gegeben und keiner Rechtfertigung
bediirftig. Einer solchen aber bedarf der Staat, der als Instrument des Gemeinwohls
geschaffen ist, dazu bestimmt, die Voraussetzungen fuir die Entfaltung der Individuen
und Gruppen zu gewihrleisten und dazu verpflichtet, den Trdgern der ursprunghaften
Freiheit das Wirkungsfeld offenzuhalten.“*

Damit ist es nur noch ein kleiner Schritt zu der — wie wir es nennen — Bereitstellungs-
funktion des Rechts oder — wie Isensee es nennt — zu einem — aus der Sicht des Staates
— instrumentalen Gemeinwohlbegriff:

»Aus dem Blickwinkel des Staates verkiirzt sich das Gemeinwohl auf das Instrumen-
tarium, das die Individuen und Verbinde zur Erreichung ihrer jeweiligen Ziele benoti-
gen. Die Reichweite staatlicher Verantwortung wird durch den engeren instrumentalen
Gemeinwohlbegriff bestimmt.“**

II. Gemeinwohl ermoglichende und Gemeinwohl unterstiitzende
Funktionen des Rechts

Diese Funktionsbeschreibung haben wir dadurch gewonnen, da3 wir in einer in der
Abhandlung Gertrude Liibbe-Wolffs iiber ,,Recht und Moral im Umweltschutz*®® auf-
gefundenen Uberschrift mit dem Titel ,,Moral ermdglichende und Moral unterstiitzende
Funktionen des Rechts™ den Begriff Moral durch den des Gemeinwohls ersetzt haben.
Ob dies generell zulidssig wire, soll hier nicht naher untersucht werden. Uns erschien
jedoch dieser Kunstgriff durchaus legitim, ermoglicht er uns doch, die uns interessie-
rende Rolle des Rechts bei der Gemeinwohlhervorbringung durch insbesondere nicht-
staatliche Akteure klarer und schirfer zu sehen.

Gertrude Liibbe-Wolf erklirt uns die Moral ermdglichende und Moral unterstiitzende
Funktion des Rechts am Beispiel der Abfallentsorgung in privaten Haushalten:

~Abfallsortierung beispielsweise hat, abgesehen von den vergleichsweise wenigen
Haushalten, die iiber einen eigenen Garten verfiigen und daher zumindest ihre kompo-
stierbaren Abfille sinnvoll selbst verwerten kdnnen, nur einen Sinn, wenn die sortierten
Abfille den Haushalten auch als sortierte abgenommen und getrennten Verwertungen
bzw. Beseitigungswegen zugefiihrt werden. Diese differenzierte Abnahme und Entsor-
gung der verschiedenen Abfallaktionen ergibt sich, weil sie eo ipso keinen Gewinn

% Ebd., Rn. 167.
% Ebd., Rn. 79.
" Liibbe-Wolff 1999.
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abwirft, nicht von selbst sondern muf3 auf der Grundlage von Rechtsvorschriften orga-
nisiert werden. Ein System differenzierter Erfassung, Verwertung und Beseitigung un-
terschiedlicher Haushaltsabfallaktionen mit der ganzen dazugehdrigen aufwendigen
Infrastruktur fiir die Bereitstellung, Abfuhr und Behandlung der Abfille in Anlagen, fiir
die die Investitionskosten in die Hunderte Millionen gehen, kann aber gar nicht auf die
Beine gestellt werden, wenn es allein der Umweltmoral der Abfallerzeuger iiberlassen
bleibt, ob und wie sie sich mit eigenen Sortierleistungen an dem System beteiligen wol-
len. Ohne allgemeine, rechtliche Vorgaben fiir die Abfallsortierung sind also die Vor-
aussetzungen dafiir, dafl entsprechende moralische Antriebe sinnvoll zur Geltung kom-
men konnen, gar nicht herstellbar. Die Funktion des Rechts, umweltmoralische
Verhaltensméglichkeiten iiberhaupt erst zu erdffnen, scheint mir sehr viel hervorhe-
benswerter als der von Frey und Oberholzer-Gee™ problematisierte motivationspsycho-
logische Verdrangungseffekt. Das umweltbezogene Recht ist voll von Bestimmungen,
die in #hnlicher Weise den Raum der Moglichkeiten umweltmoralischen Verhaltens
nicht etwa verengen, sondern im Gegenteil erweitern.**’

Wenn wir auch im vorletzten Satz dieser zitierten Passage den Begriff der Moral
durch den des Gemeinwohls ersetzen, so kommen wir bei geringfligiger Umformulie-
rung zu der folgenden Funktionsbeschreibung des Rechts bei der Gemeinwohlhervor-
bringung:

Von zentraler Bedeutung ist die Funktion des Rechts, gemeinwohlvertrigliche und
gemeinwohlfordernde Verhaltensmoglichkeiten zu er6ffnen und dazu zu motivieren.
Gemeinwohlorientiertes Recht ist gekennzeichnet durch Bestimmungen und Bereitstel-
lung von institutionellen Arrangements, die den Raum gemeinwohlfordernden Verhal-
tens erweitern und kontinuierlich offen halten.

Wie gerade dieses Beispiel der Abfallentsorgung und die von uns gewéhlte Formu-
lierung ,Bereitstellung von institutionellen Arrangements® zeigen, geht es weniger um
den sonst mit der Steuerungsleistung von Recht konnotierten Begriff von verhaltensdi-
rigierenden Bestimmungen im Sinne von ,,Vorschriften, sondern — um ein zweites Mal
die Formulierung Trutes zu %ebrauchen — um eine andere Wirkung von Recht, namlich
— wie Liibbe-Wolf es nennt®™ — um die Institutionalisierung eines Ordnungsrahmens
oder — wie wir es zu formulieren vorziehen wiirden — die Bereitstellung eines institutio-
nell verfestigten Ordnungsrahmens fiir gemeinwohlvertrigliches Verhalten. Diese insti-
tutionelle Komponente scheint uns nicht nur wichtig, sondern unverzichtbar zu sein, wie
gerade auch ein Riickblick auf die soeben vorgestellten Uberlegungen von Schmidt-
Preuss zusitzlich belegt, da die von ihm favorisierte Steuerungstechnik bei Licht bese-
hen eine Steuerung durch institutionelle Arrangements (Eigeniiberwachung, Betriebs-
beauftragte, Oko-Audit etc.) darstellt. Wenn — wofiir vieles spricht und was in einer
spiteren Untersuchung ndher auszuformulieren sein wird — Steuerung durch Recht in
ihrem Schwerpunkt nicht Steuerung durch Vorschriften, sondern institutionelle Steue-
rung, also Steuerung durch Institutionen ist,* so gewinnen auch die anschlieBenden

¢ Frey/Oberholzer-Gee 1996.

%7 Liibbe-Wolff 1999, S. 40 .

% Ebd., S.28.

° Interessante Uberlegungen dazu finden sich bei Béckenforde 1993 sowie bei Lepsius 1997.
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Uberlegungen von Gertrude Liibbe-Wolf an Bedeutung, in denen sie fiir den Umgang
mit den im Mittelpunkt des Umweltschutzes stehenden Kollektivgiitern im Sinne einer
schonenden Nutzung die Entwicklung einer institutionellen Kultur anmahnt; dazu fiihrt
sie das folgende — wie uns scheinen will — Weiterfithrende aus:

.Erforderlich ist vielmehr die — fiir alle Kollektivgiiter, an denen grofie Kollektive
partizipieren, nur mit Hilfe rechtlicher Regelungen mogliche Institutionalisierung eines
Ordnungsrahmens, der die sozialvertragliche Nutzung und gegebenenfalls erforderliche
Pflege des jeweiligen Kollektivgutes ohne Uberstrapazierung der moralischen Lei-
stungsfahigkeit der Beteiligten erméglicht.

Damit ist eine Forderung an das Nutzerkollektiv formuliert, die in bezug auf die In-
dividuen des Kollektives der Forderung entspricht, sich als gute Biirger zu verhalten
durch Mitwirkung am Aufbau und an der Erhaltung von Institutionen, die die erforder-
lichen Steuerungs- und Ordnungsleistungen erbringen. In bezug auf den Umweltschutz
sind dies unter anderem, ja sogar ganz wesentlich, die Institutionen eines wirksamen
umweltschiitzenden Rechts.

Richtiges Verhalten in bezug auf die Bildung und Erhaltung verniinftiger Institutio-
nen hangt nicht nur von den moralischen Dispositionen der Akteure, sondern in beson-
ders hohem Mafle von kognitiven Voraussetzungen, von der — hiufig kontroversen und
oft auch prinzipiell unaufklidrbaren — Richtigkeit zugrunde gelegter Annahmen und
Prognosen liber gesellschaftliche und auBergesellschaftliche Sachverhalte und deren
Steuerbarkeit ab. Differenzen iiber institutionell richtiges Vorgehen miissen und kénnen
deshalb nicht ohne weiteres als moralische Differenzen gedeutet werden. Sachlicher
Auseinandersetzung und damit der Auffindung institutionell verniinftiger Lisungen
forderlicher ist es jedenfalls, wenn die Beteiligten auf der Basis der Pramisse operieren,
daf} bestehende Differenzen sachlicher Natur sind.

Wenn hier in bezug auf den Umweltschutz und in bezug auf die Nutzung von Kollek-
tivgiitern im allgemeinen fiir eine Moral der Mitwirkung an verniinftigen institutionel-
len Losungen pladiert wird, zielt das deshalb nicht etwa auf eine Moralisierung der
Politik. Es wird keineswegs empfohlen, nun die politische Auseinandersetzung iiber
verniinftige institutionelle Losungen als Stiitte des Kampfes zwischen gut und bése,
oder doch wenigstens zwischen gut und weniger gut, zu interpretieren. Um MiBver-
stindnisse in dieser Richtung zu vermeiden, sollte wohl besser von einer Kultur als von
einer Moral der Mitwirkung an verniinftigen institutionellen Losungen die Rede sein.*”

Da Gertrude Liibbe-Wolff nun schon ihrerseits den Begriff der Moral durch den der
Kultur ersetzt hat — unser ,,Austauschtrick™ also auBler Anwendung bleiben kann — geht
es nun nur noch darum, das Gemeinwohl in den zitierten Text zu schmuggeln, was etwa
so aussehen konnte:

Wenn wir die Wirkungsweise von Gemeinwohl ermdglichendem und Gemeinwohl unter-
stiitzendem Recht beschreiben sollten, so bestiinde sie darin, verniinftige, gemeinwohlver-
tragliche, institutionelle Losungen anzubieten, die Mitwirkung daran durch rechtlich ver-
mittelten, motivationalen Druck attraktiv zu machen und so zur Entwicklung einer

" Liibbe-Wolff 1999, S. 28/29/30/31.
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gemeinwohlorientierten Kultur der Mitwirkung an verniinftigen institutionellen Losungen
beizutragen.

11I. Vom eingrenzenden zum freisetzenden Recht

Es ist vielleicht kein Zufall, dal eine weitere, uns wichtig erscheinende Charakterisie-
rung moglicher Wirkungsweisen von Recht ebenfalls aus dem Bereich des Umwelt-
rechts kommt. Gerd Winter hat in seinem Beitrag iiber ,,Perspektiven des Umwelt-
rechts*”'  vorgeschlagen, zwei Typen von Recht zu unterscheiden, nimlich
eingrenzendes Recht und freisetzendes Recht. Unter eingrenzendem Recht versteht
Winter interventionistisches Recht,72 mit dem der Staat, z. B. im Chemikalienrecht,
qualitative und quantitative Mafstidbe durchzusetzen versucht, sich damit ganz allein
vom Kontrollaufwand her stindig {iberfordert und damit notwendig ein Vollzugsdefizit
in Kauf nimmt. Ein Ausweg aus diesem Dilemma konnte seiner Auffassung nach durch
einen vermehrten Gebrauch vom Rechtstyp des freisetzenden Rechts gefunden werden,
wobei dieses freisetzende Recht durch Winter dadurch gekennzeichnet wird, das die
sonst von auflen oktroyierte Beriicksichtigung von Umweltbelangen in den Verhaltens-
kodex der umweltrelevanten Akteure selbst implantiert wird, und zwar — nota bene —
durch institutionelle Steuerung, sei es durch eine gemeinwohlorientierte Verdnderung
der Entscheidungsstrukturen in Unternehmen (Berichtspflichten, Betriebsbeauftragte),
sei es durch Installierung von Gemeinwohlagenten (Verbandsklage) oder von Gemein-
wohlplaketten (amtliche oder selbstadministrierte Giitezeichen). Mit den dazu angestell-
ten Uberlegungen Winters schlieBt sich gewissermaflen ganz von allein der Kreis unse-
res Gemeinwohl-Raisonnements:

,Der Ausweg aus dieser Situation kann nur sein, daf3 in das mobilisierende, die Na-
turkriifte und das Individuum freisetzende Recht selbst die Solidaritdt mit der Umwelt
eingebaut wird, so dhnlich, wie die Riicksichtnahme auf die Arbeitskraft auch nicht als
reines Verwaltungsprogramm durchgesetzt worden ist, sondern in das Unternehmens-
recht eingebaut worden ist. Das freisetzende Recht mufs also mit okologischen
Riicksichten infiziert werden. Die eindimensionale 6konomische Zielverfolgung, die
sich mit diesem Recht etabliert hat, mufl erweitert werden, so daf &kologische
Interessenvertretung unmittelbar in thm représentiert ist und nicht immer nur iiber
nachtriglich kontrollierende Verwaltungsprogramme vermittelt wird.

Ich nenne nur einige Beispiele fiir eine solche Umformung. Im bereits erwihnten Un-
ternehmensrecht kénnte man den Rechtsbegriff des Gesellschaftsinteresses, der z. B. die
Informationspflichten des Vorstandes gegeniiber den Aktionédren und die Haftung fiir
gesellschaftsschidigende EinfluBnahme absteckt, erweitern, so daf3 iiber das Aktionrs-
interesse hinaus nicht nur, wie bereits anerkannt, die Managerperspektive und die Ar-
beitnehmerbelange, sondern auch der Umweltschutz in ihn eingehen. Auch an den Um-
bau der Entscheidungsstrukturen im Unternehmen ist zu denken: Auf den nicht

"' Vgl. Winter 1988.
™ So seine eigene Formulierung; zum Begriff des interventionistischen Rechts siehe ferner Stolleis
1989.
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gesellschaftsrechtlich erfaiten unteren Ebenen gibt es bereits eine Vielzahl von Be-
triebsbeauftragten, und fiir die Vorstandsebene ist ein Umweltdirektor vorgeschlagen
worden. Weiterhin kommt eine Erweiterung der Publizitdt von Gesellschaften in Rich-
tung Energie- und Okobilanz in Betracht.

Das Recht der Verbraucherinformation sollte um Umweltaspekte ergéinzt werden. Zu
kldren wire, wann Umweltthemen ansprechende Werbung als irrefiihrend anzusehen ist
und ob die Verbandsklage gem. §13 Abs.2 Ziff.3 UWG insoweit erdffnet werden kann.
Unausgeschopft sind auch die Méoglichkeiten amtlicher oder selbstadministrierter Giite-
zeichen. Kritischer Sichtung unter dem Umweltschutzaspekt, aber auch im Hinblick auf
die Verarbeitungskapazitit der Verbraucher bediirfen die Kennzeichnungspflichten des
produktbezogenen Umweltrechts.*’*
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